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POJAM “UGOVOR O JAVNOJ NABAVI” 
U PRAVU EUROPSKE UNIJE S POSEBNIM OSVRTOM 
NA POVEZANE IZNIMKE OD PRIMJENE 
ZAKONODAVSTVA O JAVNOJ NABAVI




  Primljeno: listopad 2017.
Tko je i pod kojim uvjetima dužan provesti postupak javne nabave ponajprije 
ovisi o kvalifikaciji određenog pravnog odnosa kao ugovora o javnoj nabavi. Za takvu 
se kvalifikaciju moraju ispuniti određene pretpostavke, inače nije riječ o ugovoru o 
javnoj nabavi. U radu se analiziraju bitna obilježja takvog ugovora kako ih Sud 
Europske unije tumači u svojoj praksi i novo pravno uređenje iz 2014., koje u nekim 
aspektima (osobito u pogledu tzv. nabave in house, ugovorne suradnje javnih 
naručitelja i prijenosa nadležnosti između javnih tijela) izričito odstupa od te prakse.
Ključne riječi: javna nabava, ugovor o javnoj nabavi, nabava in house, ugov-
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1. UVOD






regulatornog okvira iz 2014.3,	pa	se	prethodni	regulatorni	okviri	–	osim	povre-
menih	usporedbi	–	zbog	opsega	rada	ne	obrađuju	detaljno.4
Kao	što	će	biti	prikazano	u	ovom	radu,	širokim,	funkcionalnim	i	dosljed-
nim	tumačenjem	bitnih	obilježja	ugovora	o	 javnoj	nabavi	 i	 istodobno	uskim	
tumačenjem	iznimki	od	tih	obilježja	nastoji	se	spriječiti	izbjegavanje	primjene	
zakonodavstva	o	 javnoj	nabavi	kojemu	 je	 jedan	od	glavnih	ciljeva	otvaranje	
tržišta	javne	nabave	što	većem	tržišnom	natjecanju.5
1 Engl. public contract,	fr.	marché public,	njem.	öffentlicher Auftrag.
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Svako	 od	 navedenih	 obilježja	 uključuje	 pojmove	 koji	 zahtijevaju	 daljnje	
definicije	i	tumačenja,	što	u	praksi	stvara	brojne	poteškoće	u	slučaju	graničnih	
6 Engl. for pecuniary interest,	fr.	à	titre	onéreux,	njem.	entgeltlich.
7	 Koji	također	mogu	imati	svojstvo	javnog	naručitelja	(o	tome	više	infra 2.4.).
8	 S	 tim	u	 vezi	 treba	 naglasiti	 da	 ugovor	 o	 javnoj	 nabavi	 podrazumijeva	 odnos	 is-










Zeitschrift	 für	Wirtschaftsrecht,	br.	18,	2016.,	 str.	708	–	709,	 i	Gaßner,	M.,	Das 
Open-house-Urteil des EuGH – Ein Geschenk für kreative Beschaffer,	Neue	Zeitschrift	für	
Sozialrecht,	br.	20,	2016.,	str.	767	–	770.
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situacija.	Stoga	treba	biti	oprezan	prilikom	strukturiranja	konkretnog	odnosa	















pretpostavku postojanja ugovornog odnosa. To su vertikalni javnopravni odnosi 
između	javnog	naručitelja	i	gospodarskog	subjekta	ili	drugog	javnog	naručite-
lja	koji	po	prirodi	stvari	nisu	obuhvaćeni	pojmom	“ugovor	o	javnoj	nabavi”,	a	
mogu se temeljiti na (i) jednostranom upravnom aktu javnopravnog tijela ili (ii) 
izravno na zakonu.10
2.1.1. Javnopravni odnos na temelju jednostranog upravnog akta
Sud EU-a utvrdio je u presudama Asemfo i Correos razliku	između	javnoprav-
nog	odnosa,	u	kojem	se	neki	gospodarski	subjekt	nalazi	u	potpuno	podređenom	
položaju	prema	upravi,	i	ugovornog	odnosa.11
9	 Wiggen,	J.,	Public procurement rules and cooperation between public sector entities: the limits 
of the in-house doctrine under EU procurement law,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	
5,	2011.,	str.	159.
10 Ibid.,	str.	168	–	171.
11	 Probst,	P.;	Wurzel,	G.,	Zulässigkeit von In-house-Vergaben und Rechtsfolgen des Abschlusses 
von vergaberechtswidrigen Verträgen,	European	Law	Reporter,	br.	7-8,	2007.,	str.	260;	
Müller,	T.,	Interkommunale Zusammenarbeit im Weg der In-House-Vergabe?,	Zeitschrift	
für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	vol. 7-8,	2007.,	str.	202,	i	Wiggen,	J.,	op. 
cit. u	bilj.	9,	str.	170.
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13 Ibid., t. 53.
14 Ibid., t.	49	–	51.
15	 Janssen,	W.	A.,	The Institutionalised and Non-Institutionalised Exemptions from EU Public 
Procurement Law: Towards a More Coherent Approach?,	Utrecht	Law	Review,	vol.	10.,	br.	
5,	2014.,	str.	173,	napomena	u	bilješci	93.
16	 Fruhmann,	M.,	Der gemeinschaftsrechtliche Vertragsbegriff, In-House und das Transpa-
renzprinzip,	Zeitschrift	für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	vol. 3,	2008,	str.	
74	–	76;	McGowan,	D.,	A Contract or Not?,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	5,	
2008.,	str.	NA207-NA208,	i	Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	168	–	170.
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2.1.2. Izvršavanje ovlasti koje izravno proizlaze iz zakona






























24	 Wiggen,	 J.,	 op. cit. u	bilj.	 9,	 str.	 165	–	167,	 i	 zaključci	Suda	u	presudi	Remondis	
(C-51/15,	EU:C:2016:985,	t.	40,	41,	49	i	50),	 iako	s	pozivom	na	članak	4.	stavak	
2.	Ugovora	o	Europskoj	uniji	(u	daljnjem	tekstu:	UEU)	prema	kojem	je	Unija	duž-
na	poštovati	nacionalne	 identitete	država	 članica,	 koji	 su	neodvojivo	povezani	 s	
njihovim	 temeljnim	političkim	 i	ustavnim	strukturama,	uključujući	 regionalnu	 i	
lokalnu samoupravu.
25	 Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	167,	i	Remondis	(bilj.	24,	t.	50	–	52).
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zakona	ovlašten	izravno	izvesti	radove	na	izgradnji	komunalne	infrastrukture	
za	račun	lokalne	jedinice.26




u	 kojima	 je	 privatni	 investitor	 izravno	na	 temelju	 zakona	 ovlašten	 provesti	
određene	radove,	može	biti	riječ	o	ugovoru	o	javnoj	nabavi	za	koji	je	potrebno	
prethodno	provesti	postupak	javne	nabave.29










M.,	Ausschreibungspflicht für städtebauliche Verträge - oder: Schaut man einem geschenkten 
Gaul doch ins Maul?,	Neue	Zeitschrift	für	Verwaltungsrecht,	vol. 2,	2003.,	str.	153.
27 Engl. development agreement,	fr.	convention de lotissement,	njem.	Erschließungsvertrag.
28	 Eric	Libert	i	dr.	(C-197/11	i	C-203/11,	EU:C:2013:288,	t.	108	–	115).
29	 Brown,	A.,	Whether an Obligation on Certain Property Developers in Belgium to Provide 








57/2000,	 129/2000,	 59/2001,	 26/2003,	 82/2004,	 110/2004,	 178/2004,	 38/2009,	
79/2009,	 153/2009,	 49/2011,	 84/2011,	 90/2011,	 144/2012,	 94/2013,	 153/2013,	
147/2014,	36/2015)	u	pogledu	građenja	objekata	 i	uređaja	komunalne	 infrastruk-
ture	nije	predviđena	 takva	mogućnost,	 osim	ako	 se	 eventualno	osnova	za	 takvo	
financiranje	može	pronaći	u	nekom	drugom	posebnom	zakonu.














Prva	vrsta	situacija	veže	se	uz	predmet	Ordine degli Architetti i dr.,	u	kojem	je	
vlasnik	zemljišta	kao	nositelj	privatnog	projekta	prema	talijanskom	zakonodav-
stvu	mogao	biti	i	investitor	komunalne	infrastrukture	za	račun	lokalne	jedinice,	
dok	 se	 ta	 jedinica	 istodobno	odrekla	 potraživanja	 komunalnog	doprinosa	 u	















ju	 (Narodne	 novine,	 br.	 153/2013).	Međutim,	 za	 razliku	 od	 tadašnjeg	 talijansk-
og	propisa,	člankom	167.	stavkom	4.	općenito	je	predviđeno	da	sklapanje	ugovora	
o	 financiranju	 uređenja	 građevinskog	 zemljišta	 ne	 isključuje	 primjenu	 posebnih	
propisa	o	javnoj	nabavi.
33	 Ordine	degli	Architetti	i	dr.	(bilj.	26,	t.	76	–	86).
34	 Würfel,	W.;	Butt,	M.,	op. cit. u	bilj.	26,	str.	156	–	158.























37 Ibid., t. 50.
38 Ibid.,	t.	54.;	Kahlert,	H.,	Auftragswert bei der Vergabe städtebaulicher Entwicklungsaufträ-










ibid., t.	55	–	59;	Broussy,	E.;	Cassagnabère,	H.;	Gänser,	C.,	Attribution sans mise en 
concurrence d’un marché public à une association sans but lucratif,	L’actualité	 juridique:	
droit	administratif,	br.	6,	2015.,	str.	333	–	334.
















































Kao	drugo,	prema	članku	2.	 stavku	1.	 točki	10.	opće	direktive	o	 javnoj	
nabavi:	 “‘gospodarski	 subjekt’	znači	 fizička	 ili	pravna	osoba	 ili	 javno	tijelo	
ili	 skupina	 tih	 osoba	 i/ili	 tijela,	 uključujući	 svako	 privremeno	 udruženje	
poduzeća,	koja	na	tržištu	nudi	izvođenje	radova	i/ili	posla,	isporuku	robe	ili	
pružanje	usluga”.









tijela”.	To	 su	 uglavnom	 samostalne	 upravne	 organizacije,	 ali	 i	 druge	 pravne	
osobe	 koje	 ispunjavaju	 druge	 dvije	 navedene	 pretpostavke	 u	 pogledu	 svojeg	
financiranja	i	upravljanja.
44	 Teckal	 (C-107/98,	 EU:C:1999:562,	 t.	 51),	 ARGE	 Gewässerschutz	 (C-94/99,	
EU:C:2000:677,	t.	40),	CoNISMa	(bilj.	5,	t.	38);	Lecce	(bilj.	40,	t.	26)	i	Undis	Servizi	
(C-553/15,	EU:C:2016:935,	t.	28).
45	 Stadt	 Halle	 RPL	 Lochau	 (C-26/03,	 EU:C:2005:5,	 t.	 46,	 dalje	 u	 tekstu:	 Stadt	
Halle),	 Parking	 Brixen	 (C-458/03,	 EU:C:2005:605,	 t.	 63),	 ANAV	 (C-410/04,	
EU:C:2006:237,	t.	26),	Datenlotsen	Informationssysteme	(C-15/13,	EU:C:2014:303,	
t.	23,	dalje	u	tekstu:	Datenlotsen)	i	Undis	Servizi	(bilj.	44,	t.	29).
46 Engl. body governed by public law,	fr.	organisme de droit public,	njem.	öffentliche Einrichtung.
47 Engl. public entity,	fr.	entité publique,	njem.	Einrichtung des öffentlichen Rechts.

















ugovor	 nego	 angažira	 podizvođače	 koje	 odabire	 na	 temelju	 postupka	 javne	
nabave	ne	izuzima	ugovor	između	prvog	i	drugog	javnog	naručitelja	iz	pojma	
“ugovor	o	javnoj	nabavi”.53	Primjena	pravila	javne	nabave	ne	može	se	izbjeći	





Boesen,	A.,	Stadtplanerische Neugestaltung als öffentlicher Bauauftrag,	Europäische	Zeit-
schrift	für	Wirtschaftsrecht,	vol. 4,	2007.,	str.	121	–	123;	Otting,	O.,	Teilnahme von 
öffentlichen Einrichtungen an Verfahren zur Vergabe öffentlicher Aufträge,	Neue	Zeitschrift	
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predmeta	nabave,	ne	oslobađa	te	iste	dužnosti	prvog	naručitelja.55	Međutim,	
Sud	 je	 i	u	odnosu	na	tu	pretpostavku	razvio	određene	 iznimke,	koje	će	biti	
izložene	u	nastavku.
Nasuprot	tomu,	i	to	što	je	neki	subjekt	pravna	osoba	privatnog	prava,	ne	
isključuje	 ga	 automatski	 iz	 pojma	 javnog	naručitelja	 ako	 ispunjava	 kriterije	
predviđene	općom	direktivom	o	javnoj	nabavi	jer	način	osnivanja	tog	subjekta	
nije	relevantan	za	njegovu	kvalifikaciju.56 







[javni]	naručitelj	u	takvom	slučaju	poseže za vlastitim resursima	radi	obavljanja	
svojih	zadaća	u	javnom	interesu”.57	Drugim	riječima,	ako	u	konkretnom	sluča-
ju	nema	odnosa	između	dviju	pravno	različitih	osoba,	primjerice	ako	se	javni	






55	 Auroux	i	dr.	(bilj.	2,	t.	66	i	68);	Boesen,	A.,	op. cit. u	bilj.	49,	str.	121;	Wagner,	O.;	
Görs,	 B.,	 Ausschreibungspflichtigkeit von Investorenwettbewerben,	 Neue	 Zeitschrift	 für	
Verwaltungsrecht,	vol. 8,	2007.,	str.	900	–	902.







obveze	angažiranja	 vanjskih	 subjekata	koji	nisu	dio	njegovih	 službi	 (Stadt	Halle	
(bilj.	45,	t.	48.);	Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	159).
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zbog	toga	razlikuju	pravu	i	kvazi	nabavu	in house59,	ali	s	obzirom	na	to	da	Sud	
EU-a	u	svojoj	praksi	i	u	potonjem	slučaju	govori	o	nabavi	in house,	isti	je	pristup	











ima	samo	iznimku	od	obveze	provođenja	postupka	javne	nabave.62 S tim u vezi 
Sud je s jedne strane u presudi Stadt Halle utvrdio	da	je	riječ	o	iznimci	koja	se	
primjenjuje	 iako	 su	 javni	naručitelj	 i	njegov	 suugovaratelj	u	pravnom	smislu	
različite	osobe,	što	bi	bilo	bliže	shvaćanju	da	postoji	ugovorni	odnos.63 S druge 










59	 Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	159.
60	 Teckal	(bilj.	44,	t.	50)	kao	i	SUCH	(bilj.	57,	t.	12)	i	Undis	Servizi	(bilj.	44,	t.	6).
61	 U	tom	smislu	vidjeti	Rabolt,	K.,	Die so genannte Inhouse-Beziehung zwischen Gebietskör-
perschaft und Dienstleistungsersteller als Ausnahme vom Ausschreibungswettbewerb,	u:	Cox,	
H.	(ur.),	Ausschreibungswettbewerb bei öffentlichen Dienstleistungen,	Nomos,	Baden-Baden,	
2003.,	str.	110.
62	 U	tom	smislu	vidjeti	Bernal	Blay,	M.	A.,	Un paso en falso en la interpretación del criterio 
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opće	direktive	o	javnoj	nabavi	očito	proizlazi	da	iznimka	in house ne dovodi u 
pitanje	kvalifikaciju	ugovora	o	javnoj	nabavi,	nego	ga	samo	izuzima	iz	područja	
primjene te direktive.66
Usto,	navedena	 je	 iznimka	od	 četvrtog	obilježja	ugovora	o	 javnoj	nabavi	
kodifikacijom	proširena	i	na	još	dva	oblika	institucionalne	suradnje	javnih	naru-
čitelja:	(i)	obrnute	vertikalne	odnose	kontroliranog	subjekta	i	njegova	osnivača	i	
(ii) horizontalne poslove in house između	kontroliranih	subjekata	istog	osnivača,	
o	čemu	će	više	biti	riječi	u	nastavku.
(a) Kriterij nadzora ili kontrole
Što	se	tiče	prve	pretpostavke	obavljanja	sličnog	nadzora	kao	nad	vlastitim	













67	 Carbotermo	 i	Consorzio	Alisei	 (C-340/04,	EU:C:2006:308,	 t.	36,	dalje	u	 tekstu:	
Carbotermo).






statusnopravnu suradnji nekoliko javnih tijela.


























i	 javni	naručitelj	u	 svakom	slučaju	 isključuje	postojanje	 takvog	nadzora.”;	Krohn,	





nützigkeit schützt nicht vor Vergabepflicht!,	European	Law	Reporter,	br.	3,	2014.,	str.	103	
–	105,	i	Clarke,	C.	M.,	The CJEU’s Evolving Interpretation of In-House Arrangements under 






77	 Uzimajući	 u	 obzir	 odredbe	 članka	 301.	 i	 455.	 Zakona	 o	 trgovačkim	 društvima	
(Narodne	novine,	br.	111/1993,	34/1999,	121/1999,	52/2000,	118/2003,	107/2007,	




bi	 slučaju	 i	 takvo	 sudjelovanje	moralo	 biti	 razmjerno	manje.	 Za	 dionička	 društ-


























78	 Janssen,	W.	A.,	op. cit. u	bilj.	15,	str.	174	–	176.
79	 Komisija/Austrija	(C-29/04,	EU:C:2005:670,	t.	38	–	42)	i	ANAV	(bilj.	45,	t.	30	–	32);	
Frenz,	W.,	Ausschreibungspflicht bei Anteilsveräußerungen und Enkelgesellschaften,	Neue	
juristische	Wochenschrift,	vol. 37,	2006.,	str.	2666.









82	 Carbotermo	(bilj.	67,	t.	39).	Vidjeti	također	Janssen,	W.	A.,	op. cit. u	bilj.	15,	str.	176,	
i	Frenz,	W.,	op. cit. u	bilj.	79,	str.	2667.
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dvaju kriterija Teckal u	odnosu	prema	svojem	osnivaču.84












na	horizontalne	 i	 obrnute	 vertikalne	 odnose	nabave	 u	 slučaju	 subjekta	 nad	
kojim	nadzor	obavlja	nekoliko	istih	javnih	naručitelja,	pa	će	i	to	pitanje	dobiti	
odgovor	tek	u	budućoj	sudskoj	praksi.87
(ii) Sastav organa kontroliranog subjekta
Kao	drugo,	u	pogledu	sastava	korporativnih	organa,	u	skladu	sa	sudskom	
praksom	u	njima	moraju	sudjelovati	predstavnici	javnih	naručitelja	koji	drže	
83	 “Stavak	1.	 se	 također	primjenjuje	ako	pravna	osoba	pod	kontrolom	koja	 je	 javni	
naručitelj	dodijeli	ugovor	svojem	javnom	naručitelju	koji	nad	njim	provodi	kontrolu	
[...]”
84	 Janssen,	W.	A.,	op. cit. u	bilj.	15,	str.	177.
85	 Datenlotsen	(bilj.	65,	t.	28	–	33);	Falle,	J.,	Hamburg again: shared services and public 
sector cooperation in the case of Technische Universitat Hamburg-Harburg v Datenlotsen In-
formationssysteme GmbH,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	5,	2014.,	str.	NA127.










“[p]ojedinačni	 predstavnici	mogu	 predstavljati	 nekoliko	 sudjelujućih	 javnih	
naručitelja	ili	sve	njih.”
(iii) Opseg ovlasti uprave kontroliranog subjekta
Kao	treće,	što	se	tiče	opsega	ovlasti	uprave,	može	se	zaključiti	da	prva	pret-
postavka	nadzora	nije	ispunjena	ako	uprava	kontroliranog	društva	ima	široke	



















90	 Coditel	 Brabant	 (bilj.	 68,	 t.	 33	 –	 41	 i	 54)	 i	 Komisija/Njemačka	 (C-480/06,	
EU:C:2009:357,	t.	35).	Presudom	Coditel	Brabant	do	krajnjih	je	granica	rastegnuta	
primjena iznimke in house	na	institucionalne	oblike	suradnje	javnih	naručitelja,	što	
je	u	konačnici	moralo	dovesti	 do	 stvaranja	posebne	 iznimke	u	pogledu	ugovorne	
suradnje	javnih	naručitelja;	vidjeti	Pedersen,	K.;	Olsson,	E.,	Commission v Germany – a 
new approach to in-house providing?,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	1,	2010.,	str.	
33	–	45,	i	Broussy,	E.;	Donnat,	F.;	Lambert,	C.,	Marchés - In house et coopération inter-
communale,	L’actualité	juridique:	droit	administratif,	br.	42,	2008.,	str.	2336	–	2337.
91	 Econord	(C182/11	i	C183/11,	EU:C:2012:758,	t.	30);	Mužina,	A.,	Razjasnitev uporabe 
notranjih (in-house) razmerij pri izvajanju javnih naročil/koncesij,	Pravna	praksa,	br.	48,	
2012.,	str.	21	–	22.















sva javna tijela koja u njemu imaju udjele.95
Prilikom	ocjene	tog	kriterija	Sud	je	izričito	isključio	mogućnost	uzimanja	u	
obzir	poslova	koje	kontrolirani	subjekt	pruža	drugim	javnim	tijelima	koja	nisu	
njegovi	članovi.96 Pritom nije relevantno da je do dodjele poslova u korist drugih 
javnih	tijela	došlo	naredbom	drugog	javnog	tijela	koje	nije	član	kontroliranog	
subjekta,	ali	je	nadređeno	njegovim	članovima.97





ran,	 što	se	može	vidjeti	 i	prema	tome	 je	 li	djelatnost	koju	obavlja	ograničena	na	
geografsko	područje	javnog	tijela	ili	teritorijalne	jedinice	(Steinberg,	P.,	Öffentlicher 







ugovornog	odnosa,	kao	što	je	bio	slučaju	u	presudama	Asemfo i Correos. Opravdano 
se	može	postaviti	pitanje	je	li	onda	i	za	primjenu	iznimke	nepostojanja	ugovornog	
odnosa	potreban	odnos	kontrole	kao	u	slučaju	iznimke	in house.
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Zakonodavac	je	to	sada	u	navedenom	članku	12.	stavku	1.	prvom	podstavku	
točki	(b)	odnosno	članku	12.	stavku	3.	prvom	podstavku	točki	(b)	konkretizirao	









2.4.2. Ugovorna suradnja javnih naručitelja
Kao	što	je	prije	navedeno,	Sud	je	iznimku	nabave	in house najprije primijenio 
na	vertikalnu	 institucionalnu	suradnju	 javnih	naručitelja	sa	subjektima	koje	





















prakse Teckal.	Vidi	Janssen,	W.	A.,	op. cit. u	bilj.	15,	str.	177,	i	Pedersen,	K.;	Olsson,	
E.,	op. cit. u	bilj.	90,	str.	44.
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zadaće	 javne službe (ii) koja im je zajednička101,	pod	dodatnim	uvjetom	(iii)	da	
su takvi ugovori sklopljeni samo između javnih tijela,	odnosno	bez	sudjelovanja	
privatnopravnih	subjekata102,	(iii)	da	nijedan	privatnopravni	pružatelj	usluga	















javne	služba	koja	 im	 je	zajednička.	Vidjeti	u	 tom	smislu	presude	Lecce	 (bilj.	40,	
t.	37),	Piepenbrock	(bilj.	23,	t.	39	i	40)	i	Datenlotsen	(bilj.	45,	t.	35).	Vidjeti	također	
Durviaux,	A.	L.,	La coopération horizontale,	Revue	trimestrielle	de	droit	européen,	br.	
2,	2013.,	str.	346,	i	Hojnik,	J.,	Sporazumi med javnimi subjekti v luči pravil EU o javnem 




103	 Ovdje	 je	 riječ	 o	 zabrani	 pogodovanja	 kojim	 nekom	 poduzetniku	 može	 nastati	
određena	prednost.	Riječ	 je	o	kriteriju	koji	 je	Sud	u	presudi	Komisija/Njemačka	
(bilj.	90,	t.	47)	preuzeo	iz	presude	Stadt	Halle	(bilj.	45,	t.	51).	U	presudi	Lecce	(bilj.	
40,	 t.	40)	Sud	 je	zaključio	da	poduzetnici	koji	surađuju	s	 jednim	o	dvaju	 javnih	
tijela	koja	su	sklopila	ugovor	o	suradnji	mogu	biti	dovedeni	u	položaj	prednosti	u	




K.;	Olsson,	E.,	op. cit. u	bilj.	90,	str.	33	–	45,	i	Azienda: the creation of an exemption from 
public procurement law,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	6,	2013.,	str.	225	–	235.
105	 Lecce	(bilj.	40,	t.	36)	i	Piepenbrock	(bilj.	23,	t.	38).
106	 U	tom	smislu	vidi	Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	162	–	163.
107	 Primjerice	predmeti	Auroux i Piepenbrock,	vidi	bilj.	53	i	tekst	iznad	bilješke.
108	 Wiggen,	J.,	op. cit. u	bilj.	9,	str.	162,	i	Janssen,	W.	A.,	op. cit. u	bilj.	15,	str.	178.




službi	koja	 je	 zajednička	 javnim	 tijelima	koja	ugovaraju	 suradnju.	Direktiva	
sada	naglasak	stavlja	na	ostvarivanje	zajedničkih	ciljeva,	iako	i	dalje	prva	svrha	
suradnje	mora	biti	obavljanje	javnih	službi	(“javnih	usluga”)	koje	su	u	njihovoj	




je	namjera	 zakonodavca	Unije	bila	odstupiti	 od	 stroge	 zabrane	 sudjelovanja	
privatnog	kapitala,	pa	je	mogućnost	primjene	ove	iznimke	proširena	i	na	javne	
naručitelje	koji	nisu	u	potpuno	javnom	vlasništvu.110











109	 Tako	 je	u	presudi	Datenlotsen	 (bilj.	45,	 t.	35)	Sud	zaključio	da	 tu	pretpostavku	
ne	ispunjava	suradnja	Technische	Universität	Hamburg-Harburg	i	društva	Hoch-
schul-Informations-System	GmbH	(HIS).	Iako	su	obje	osobe	iz	javnog	sektora	(os-
nivač	 sveučilišta	 je	 savezna	 zemlja	 Freie	 und	Hansestadt	Hamburg,	 a	 osnivači	 i	
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S	jedne	strane,	u	presudi	Piepenbrock	Sud	je,	u	skladu	s	načelom	uskog	tumače-
nja	iznimki,	prijenos	odgovornosti	za	čišćenje	ureda,	administrativnih	i	školskih	






prijenos ovlasti i odgovornosti	za	 izvršavanje	 javnih	zadaća	nije	ugovor	o	 javnoj	















među	 javnim	naručiteljima	 ili	udruženjima	 javnih	naručitelja	 te	kojima	nije	









117 Ibid.,	t.	51;	Dreyfus,	J.-D.,	Une délégation de tâche de droit public est-elle soumise au droit 
des marchés publics?,	L’actualité	juridique:	droit	administratif,	br.	30,	2013.,	str.	1753	
–	1754;	McGowan,	D.,	Further Clarification of Permissible Public Cooperation: Piepenbro-
ck,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	6,	2013.,	str.	NA158	–	NA160.






























4.	 stavak	2.	UEU-a	 također	 se	 odnosi	 na	 reorganizaciju	nadležnosti	 unutar	
118	 Neki	 autori	 tvrde	da	u	 slučaju	prijenosa	nadležnosti	nedostaje	prvo	obilježje,	 tj.	
ugovorni	odnos	između	teritorijalnih	jedinica,	pa	već	po	toj	osnovi	ne	bi	bila	riječ	
































































za	usluge	 i	 radove	za	obavljanje	djelatnosti	u	navedenim	sektorima	u	cijelosti	 su	
stavljene	izvan	njezina	područja	primjene.
130	 Vidjeti	 primjerice	 presude	Komisija/Italija	 (C-272/91,	 EU:C:1994:167);	 Telaustria	
(C-324/98,	EU:C:2000:669);	Coname	(bilj.	73);	Parking	Brixen	(bilj.	45)	i	ANAV	
(bilj.	45);	Knauff,	M.,	Keine In-house-Vergabe einer Dienstleistungskonzession ohne Aus-
schreibung - Parking Brixen,	 Europäische	 Zeitschrift	 für	Wirtschaftsrecht,	 vol. 23,	
2005.,	str.	731	–	733;	Braun,	C.;	Hauswaldt,	C.,	Vergaberechtliche Wirkung der Grund-
freiheiten und das Ende der Inländerdiskriminierung?,	Europäische	Zeitschrift	für	Wirt-








održavanje	 javne	građevine,	u	svrhu	pružanja	 javnih	usluga	 iz	okvira	nadležnosti	
javnog	partnera”.	Javno-privatno	partnerstvo	može	se	organizirati	u	dvama	oblicima:	
(i)	isključivo	kao	ugovorno,	na	temelju	ugovora	o	javno-privatnom	partnerstvu,	i	(ii)	
kao	 statusno,	u	kojem	su	 javni	 i	privatni	partner	 članovi	 zajedničkog	 trgovačkog	
društva	koje	je	nositelj	provedbe	projekta	javno-privatnog	partnerstva.





























Nakon	 toga	Komisija	 je	 donijela	 Interpretativnu	 komunikaciju	 o	 primjeni	 prava	
Zajednice	o	javnoj	nabavi	i	koncesijama	na	statusno	javno-privatno	partnerstvo	(SL	
2008.,	C	91,	str.	4).
133	 Vidjeti	 u	 tom	 smislu	 presude	 Club	 Hotel	 Loutraki	 i	 dr.	 (C145/08	 i	 C149/08,	
EU:C:2010:247, t.	 48	 i	 49)	 i	 Mehiläinen	 i	 Terveystalo	 Healthcare	 (C-215/09,	
EU:C:2010:807,	 t.	 36);	Krohn,	M.,	 op. cit. u	bilj.	 73,	 str.	 19;	Bauer,	 L.,	Das Ende 
der In-House-Vergabe,	Zeitschrift	für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	vol. 10,	
2005.,	str.	264.















Bauer,	L.,	Das Ende der In-House-Vergabe,	Zeitschrift	für	Vergaberecht	und	Bes-
chaffungspraxis,	vol.	10,	2005.,	str.	264	–	269.
Bernal	Blay,	M.	A.,	Un paso en falso en la interpretación del criterio del control análogo 
al de los propios servicios en las relaciones in house. Comentario a la STJCE de 19 de 
abril de 2007 (AS. C-295/05, Asemfo vs. Tragsa),	Revista	española	de	Derecho	
Administrativo,	br.	137,	2008.,	str.	115	–	138.
Boesen,	A.,	Stadtplanerische Neugestaltung als öffentlicher Bauauftrag,	Europäische	
Zeitschrift	für	Wirtschaftsrecht,	vol. 4,	2007.,	str.	117	–	123.
Braun,	C.;	Hauswaldt,	C.,	Vergaberechtliche Wirkung der Grundfreiheiten und das Ende 
der Inländerdiskriminierung?,	Europäische	Zeitschrift	für	Wirtschaftsrecht,	vol. 
6,	2006.,	str.	176	–	178.
Broussy,	E.;	Cassagnabère,	H.;	Gänser,	C.,	Chronique de jurisprudence communautaire. 
Attribution sans mise en concurrence d’un marché public à une association sans but 
lucratif,	L’actualité	juridique:	droit	administratif,	br.	6,	2015.,	str.	329	–	344.
Broussy,	E.;	Donnat,	F.;	Lambert,	C.,	Marchés - In house et coopération intercommu-
nale,	L’actualité	juridique:	droit	administratif,	br.	42,	2008.,	str.	2336	–	2337.
Brown,	A.,	Whether an Obligation on Certain Property Developers in Belgium to Provide 
Social Housing Gave Rise to a Public Works Contract Within Directive 2004/18: the 
Ruling of the EU Court of Justice in Joined Cases C-197/11 and C-203/11 Libert and 
Others v Flemish Government,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	6,	2013.,	
str.	NA164	–	NA172.
Daniel,	É.,	Organisme de droit public,	Europe,	br.	2,	veljača	2015.,	str.	30	–	32.
150 Danijel Stanković: Pojam “ugovor o javnoj nabavi” u pravu Europske unije s posebnim osvrtom...
Clarke,	C.	M.,	The CJEU’s Evolving Interpretation of In-House Arrangements under 
the EU Public Procurement Rules: A Functional or Formal Approach?,	European	
Procurement	&	Public	Private	Partnership	Law	Review,	vol. 10,	br.	2,	2015.,	
str.	111	–	125.





Falle,	 J.,	Hamburg again: shared services and public sector cooperation in the case of 
Technische Universitat Hamburg-Harburg v Datenlotsen Informationssysteme GmbH,	
Public	Procurement	Law	Review,	br.	5,	2014.,	str.	NA123	–	NA132.
Frenz,	W.,	Ausschreibungspflicht bei Anteilsveräußerungen und Enkelgesellschaften,	Neue	
juristische	Wochenschrift,	vol. 37,	2006.,	str.	2665	–	2668.
Fruhmann,	M.,	Der gemeinschaftsrechtliche Vertragsbegriff, In-House und das Trans-
parenzprinzip,	Zeitschrift	 für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	 vol. 3,	
2008.,	str.	73	–	80.
Gaßner,	M.,	Das Open-house-Urteil des EuGH – Ein Geschenk für kreative Beschaffer,	
Neue	Zeitschrift	für	Sozialrecht,	vol. 20,	2016.,	str.	767	–	770.
Hamerl,	T.,	In-house-Vergabe bei gemeinsamer Kontrolle über den Auftragnehmer,	Zeitschrift	
für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	vol. 3,	2013.,	str.	122	–	123.
Hojnik,	J.,	Sporazumi med javnimi subjekti v luči pravil EU o javnem naročanju,	Davč-
no-finančna	praksa:	davki,	finance,	zavarovalništvo,	br.	2,	2013.,	str.	25	–	28.
Janssen,	W.	A.,	The Institutionalised and Non-Institutionalised Exemptions from EU 
Public Procurement Law: Towards a More Coherent Approach?,	Utrecht	Law	Review,	
vol.	10,	br.	5,	2014.,	str.	168	–	186.
Kahlert,	H.,	Auftragswert bei der Vergabe städtebaulicher Entwicklungsaufträge: Ein-
beziehung von Zahlungen privater Erwerber,	European	Law	Reporter,	br.	2,	2007.,	
str.	69	–	73.
Krohn,	M.,	Neues zu den Public Private Partnerships: In-house-Vergaben und Rechtss-
chutz gegen De-facto-Vergaben,	European	Law	Reporter,	br.	1,	2005.,	str.	18	–	23.
Knauff,	M.,	Keine In-house-Vergabe einer Dienstleistungskonzession ohne Ausschreibung 
- Parking Brixen,	Europäische	Zeitschrift	für	Wirtschaftsrecht,	vol. 23,	2005.,	
str.	727	–	733.
McGowan,	D.,	A Contract or Not? A Note on Asociación Profesional de Empresas de 
Reparto y Manipulado de Correspondencia v Administracion General del Estado 
(Case C-220/06),	Public	Procurement	Law	Review,	br.	5,	2008.,	str.	NA204	
–	NA208.
Zbornik PFZ, 68, (1) 121-155 (2018) 151
McGowan,	D.,	Further Clarification of Permissible Public Cooperation: Piepenbrock 
Dienstleistungen GmbH & Co. KG v Kreis Düren,	 Public	 Procurement	 Law	
Review,	br.	6,	2013.,	str.	NA158	–	NA160.
Meister,	M.,	Qualification du contrat “in house”,	Europe,	br.	7,	srpanj	2014.,	str.	
27	–	28
Müller,	T.,	Interkommunale Zusammenarbeit im Weg der In-House-Vergabe?,	Zeitschrift	
für	Vergaberecht	und	Beschaffungspraxis,	vol. 7-8,	2007.,	str.	197	–	204.
Mužina,	A.,	Razjasnitev uporabe notranjih (in-house) razmerij pri izvajanju javnih 
naročil/koncesij,	Pravna	praksa,	br.	48,	2012.,	str.	21	–	22.
Pedersen,	K.;	Olsson,	E.,	Commission v Germany – a new approach to in-house pro-
viding?,	Public	Procurement	Law	Review,	br.	1,	2010.,	str.	33	–	45.
Pedersen,	K.;	Olsson,	E.,	Azienda: the creation of an exemption from public procurement 
law,	Public	procurement	law	review,	br.	6,	2013.,	str.	225	–	235.
Probst,	P.	M.,	Gemeinnützigkeit schützt nicht vor Vergabepflicht!,	European	Law	Re-
porter,	br.	3,	2014.,	str.	101	–	105.
Probst,	P.;	Wurzel,	G.,	Zulässigkeit von In-house-Vergaben und Rechtsfolgen des Ab-
schlusses von vergaberechtswidrigen Verträgen. (Asemfo / Tragsa, EuGH vom 19. 
April 2007, C-295/05 und Kommission / Deutschland, Schlussanträge GA Trstenjak 
vom 28. März 2007, C-503/04),	European	Law	Reporter,	br.	7-8,	2007.,	str.	
257	–	265.
Rabolt,	K.,	Die so genannte Inhouse-Beziehung zwischen Gebietskörperschaft und Dien-
stleistungsersteller als Ausnahme vom Ausschreibungswettbewerb,	u:	Cox,	H.	(ur.), 




Simon,	D.,	Accord entre collectivités territoriales,	Europe,	br.	2,	veljača	2017.,	str.	
23	–	24.





Wiggen,	J.,	Public procurement rules and cooperation between public sector entities: the 
limits of the in-house doctrine under EU procurement law,	Public	Procurement	Law	
Review,	br.	5,	2011.,	str.	157	–	172.
152 Danijel Stanković: Pojam “ugovor o javnoj nabavi” u pravu Europske unije s posebnim osvrtom...
Würfel,	W.;	Butt,	M.,	Ausschreibungspflicht für städtebauliche Verträge - oder: Schaut 




























Smjernice	 za	 uspješna	 javno-privatna	 partnerstva,	 http://ec.europa.eu/regio-
nal_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf	(29.	rujna	2017.)
Zakon	o	 financiranju	 vodnog	 gospodarstva	 (Narodne	novine,	 br.	 153/2009,	
90/2011,	56/2013,	154/2014,	119/2015,	120/2016)
Zakon	o	javnoj	nabavi	(Narodne	novine,	br.	120/2016)
Zbornik PFZ, 68, (1) 121-155 (2018) 153
Zakon	o	javno-privatnom	partnerstvu	(Narodne	novine,	br.	78/2012,	152/2014)
Zakon	o	komunalnom	gospodarstvu	(Narodne	novine,	br.	36/1995,	70/1997,	
128/1999,	 57/2000,	 129/2000,	 59/2001,	 26/2003,	 82/2004,	 110/2004,	
178/2004,	38/2009,	79/2009,	153/2009,	49/2011,	84/2011,	90/2011,	144/2012,	
94/2013,	153/2013,	147/2014,	36/2015)





Zakon	 o	 preuzimanju	 dioničkih	 društava	 (Narodne	 novine,	 br.	 109/2007,	
36/2009,	108/2012,	90/2013,	99/2013,	148/2013)
Zakon	o	prostornom	uređenju	(Narodne	novine,	br.	153/2013)
Zakon	 o	 trgovačkim	 društvima	 (Narodne	 novine,	 br.	 111/1993,	 34/1999,	

















































Zbornik PFZ, 68, (1) 121-155 (2018) 155
Summary
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THE NOTION OF “PUBLIC CONTRACT” IN EU LAW 
AND RELATED EXCEPTIONS TO THE APPLICABILITY 
OF PUBLIC PROCUREMENT LEGISLATION
The subject-matter of this paper is the notion of “public contract” in EU law as 
functionally interpreted by the Court of Justice of the European Union, as well as related 
exceptions to the applicability of the 2014 public procurement legislation package, with 
particular regard to in-house awards, cooperation between contracting authorities and 
transfers of powers.
The analysis follows each of the five main elements of a public contract relating to (i) the 
existence of a contract, (ii) pecuniary interest, (iii) written form, (iv) the parties being two 
legally distinct persons and (v) the object being the provision of works, supplies or services.
The main conclusion of the research is that the broad and functional interpretation of 
each of the main requirements by the CJEU, together with a strict interpretation of the 
available exceptions to those requirements, aims at preventing circumventions of the EU 
procurement rules. However, due to that approach, various forms of public-public cooperation 
were for a long time collateral casualties. The 2014 legislative framework provides addi-
tional clarity and legal certainty in that respect, but there are still certain situations which 
do not appear to be covered, which will require interpretation by the CJEU in the future.
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